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Alcances e Limites da Lei dos Consorcios
Publicos — um balan¢o da experiéncia
consorciativa no estado de S3o Paulo!

THAMARA STRELEC E FRANCISCO FONSECA

INTRODUCAO E PROBLEMATIZACAO

promulgagio da Lei n°. 11.107/2005, conhecida como “Lei dos Con-

sércios Publicos”, representa um importante marco legal e institucional
quanto a experiéncia de consorciamento no Brasil. Afinal, a longa tradi¢io de
consoércios, notadamente intermunicipais na trajetdria brasileira (perpassada
por periodos autoritdrios e democréticos), foi marcada pela informalidade,
seja em razdo da inexisténcia de uma lei que os permitisse, seja pela natureza
dos arranjos que historicamente os possibilitaram: acordos por afinidades
politico/ideolégicas, de redes politicas, partiddrias, pessoais, por demandas de
movimentos sociais e de outros atores relevantes nos locais consorciados, entre
outras motivagdes, dependendo do momento histérico observado.

Os consércios, surgidos por razdes diversas e moldados por naturezas dis-
tintas, foram se constituindo com o objetivo de resolver problemas que nio
se circunscreviam a um municipio ou regido. Constituiram-se pela necessi-
dade de articulagdo intergovernamental quanto a temas crescentemente com-
plexos, casos, entre inimeros outros, do meio ambiente (polui¢io de rios que
cortam diversos municipios, destinac¢io de residuos sélidos), dos sistemas de

1 O presente trabalho decorre da andlise de dados resultantes da pesquisa em nivel de Mes-
trado “Desafios da adaptagio institucional: um estudo do impacto da Lei de Consércios
Publicos no Estado de Sio Paulo”. (Strelec, 2011).
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transporte (crescente interligacio entre pessoas que residem num municipio e
trabalham em outros), dos sistemas de educagdo e de satde (demanda por
equipamentos publicos, com dispéndios correspondentes, sediados num
municipio, mas com usudrios de outras regioes) e do desenvolvimento, dada
a necessidade imperiosa dos municipios se pensarem como “regides adminis-
trativas” e “pSlos de desenvolvimento” com a articulago da cadeia produtiva.
Os exemplos sio muitos e demonstram ampla diversidade de temas e pro-
blemas.

Longe de ser uma panacéia, os consércios foram a solugio possivel ao
longo de décadas de desenvolvimento urbano e industrial acelerado, assim
como do contexto pés-industrial das dltimas décadas. Nesse sentido, a cres-
cente complexificagdo da sociedade brasileira desde os anos 1940 aos dias de
hoje, com transformagbes em diversas diregdes, complexificou também os
problemas, exigindo dos Estados subnacionais respostas distintas a problemas
cada vez mais interligados. Basta citar as chamadas “macrometrépoles”, arti-
culadoras de milhares (ou até milhdes) de pessoas num raio de cerca de
duzentos quilémetros, impactando orgamentos e programas governamentais
os mais diversos. Mas mesmo os pequenos e médios municipios vém sendo
impactados por transformagées importantes: desde a instalagio de empresas
multinacionais em determinadas regiées, com toda sorte de mudangas, a
migragao da violéncia para o interior, no contexto de rotas do crime organi-
zado, apenas para ficar em dois exemplos fartamente conhecidos. A esse con-
junto de problemas os consércios possibilitam seu enfrentamento de forma
mais sistémica e efetiva, alavancando, além do mais, poder politico.

Mais importante, apesar das falhas e questionamentos a Lei dos Consér-
cios Publicos — demonstrados pela ainda baixa adesio dos municipios, como
se verd neste texto, que analisa o consorciamento no estado de Sao Paulo —,
trata-se de uma inovagdo institucional capaz de se contrapor propositiva-
mente a competi¢ao predatéria do federalismo brasileiro. Essa predagao é sin-
tetizada pela chamada “guerra fiscal”, em que os municipios — ¢ também os
estados — lutam desesperada e individualmente pela atragao de empresas pri-
vadas ao reduzir sobremaneira os principais impostos municipais: o IPTU e
sobretudo o ISS (no caso dos estados, 0 ICMS). E claro que os Arranjos Pro-
dutivos Locais (APLs), os féruns de discussio e deliberacao (tais como de
secretarias temdticas), os féruns informais entre prefeitos, os pSlos de desen-
volvimento regionais, as CAmaras Setoriais regionais e outras formas de coo-
peragdo continuam existindo e sio mostras vivas do contraponto possivel a
predagao federativa. Mas s3ao os Consércios Publicos a institui¢ao-chave de
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articulacio de atores e regides — com suas confluéncias e conflitos — em razio
de sua capacidade de institucionalizar mecanismos de resolu¢ao de problemas
regionais por meio de institui¢des publicas e da articulagio e mobilizagao de
diversos e contrastantes atores.

Ao superarem, em sua j4 longa trajetdria, os limites politico/administra-
tivos da federagdo brasileira, os municipios ganham um reforgo institucional
e legal de peso para o enfrentamento dos graves e complexos problemas locais
e regionais brasileiros. H4 experiéncias fracassadas e exitosas ao longo desse
processo, mesmo desde 2005, com a edi¢ao da Lei, mas que de forma alguma
diminuem a importincia do consorciamento, notadamente em sua forma
legal/institucional.

Dado esse contexto, veremos nas se¢des seguintes a trajetoria dos con-
sércios, os elementos necessarios a sua constitui¢io (notadamente a Lei que o
criou), suas caracteristicas e os impactos (da Lei), sua aplicagdo no estado de
Sao Paulo — foco deste texto — e o aprendizado institucional que o consorcia-
mento traz A federagdo, as politicas publicas e & democracia brasileira. Deve-
se ressaltar o entrelacamento entre as caracteristicas do federalismo brasileiro,
as desigualdades regionais, o multipartidarismo e as iniquidades tributdrias e
fiscais no pais e no estado de Sao Paulo como pano de fundo da andlise reali-
zada a seguir.

A LEI N2 11.107/2005: ANTECEDENTES
HISTORICOS E DISPOSITIVOS LEGAIS

rigindrio das experiéncias de consércios do setor privado, que correspon-

diam 2 associagao de empresas autbnomas para a realizagdo conjunta e
tempordria de diversas atividades da vida econdmica do pais, a figura dos con-
sércios intermunicipais tradicionais, ou seja, as associagdes civis, teve sua pre-
visao juridica enquadrada nos moldes dos convénios, sem atendimento s par-
ticularidades tipicas do setor publico: sujei¢io a mecanismos de controle
externo mais rigidos, dotagio orcamentdria para a destinagio dos recursos,
publicizacao, entre outras.

Cronologicamente, no intervalo que compreende as experiéncias inau-
gurais da década de 1970 até fins da década de 1980, os consdrcios eram
vistos ainda como acordos de colaboragao inseguros, sem garantia de perma-
néncia e de obrigagdes, mesmo com sua evolugdo crescente a partir das elei-
¢oes de 1982, no governo Montoro. Com o contexto da redemocratizagao,
apesar do nao reconhecimento juridico dos consércios na Constitui¢ao de
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1988, a politica nacional de satide, que previu a constitui¢io de consércios
para o fornecimento de servicos de saide, propiciou o considerdvel aumento
desse tipo de arranjo, principalmente nos estados do Parand e Minas Gerais,
o que impulsionou a demanda pelo aperfeicoamento dessas experiéncias, isto
¢, sua regulamentag@o.

Esse atraso, contudo, nio inviabilizou o surgimento de novas experién-
cias. Ao contrdrio, a partir dos anos 1990 o surgimento de consércios em
outras ireas como meio-ambiente, informatica, residuos sélidos — como é o
caso do Consércio do ABC —, entre outros, cresceu vertiginosamente, princi-
palmente na 4rea da satde.

Esse crescimento, aliado ao esfor¢o de liderangas politicas envolvidas
nessa temiética, como Celso Daniel?, constituiram-se em uma forma de
pressao na negociagio da aprovagio do artigo 247 da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n°. 173/1995, que manifestava a expectativa de intro-
duzir constitucionalmente novos formatos institucionais para a gestao coope-
rada entre municipios, estados e Unido.

Apesar de sua aprovagiao na PEC n°. 173/1995, o artigo 247 foi supri-
mido quando da aprovagio da Emenda Constitucional n°. 19/1998, deno-
minada Reforma Administrativa do Estado, e, em meio 4 nova redagio, foi
aprovado o artigo 241 da Constitui¢ao Federal, contemplando a constituigao
de conséreios publicos.

O que se esperava solucionar eram os principais entraves enfrentados
pelos consércios ji em funcionamento pelo pais: dificuldades para obtengao
de recursos externos, impossibilidade na presta¢ao de servigos de competéncia
exclusiva do poder publico, auséncia de orientagao juridica que regulamen-
tasse a obrigatoriedade no cumprimento das obrigagoes financeiras assumidas
pelos municipios e, sobretudo — resultado dessas questdes —, dificuldades para
exercer atividades de médio e longo prazo, baseadas no planejamento das
agdes, uma vez que os municipios poderiam deixar de participar do consércio
sem cumprir com as responsabilidades assumidas.

Apesar de sua aprovagio, foi em 2003, j& no Governo Lula, que o Exe-
cutivo federal demonstrou disposi¢ao em atender as demandas pela regula-
mentagio do artigo 241, demanda essa apresentada pela Carta do ABC —
documento assinado pelos prefeitos das sete cidades integrantes do Conséreio

2 Filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT), prefeito de Santo André (1989-1992, 1997-
2000 e 2001-2002), deputado federal (1994-1996) e primeiro presidente do Consércio
Intermunicipal do ABC.
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do Grande ABC e pelos membros do Comité de Articulagio Federativa
(CAF), constituido em 2003. (Dias, 20006).

Resultante dessas reivindicagoes, o Projeto de Lei n°. 3.884 foi subme-
tido ao Congresso Nacional em 30 de junho de 2004 sob forte resisténcia, ali-
cercada, sobretudo, em dois campos: o juridico e o politico. De um lado,
juristas ressaltavam possiveis inconstitucionalidades da Lei e, de outro, repre-
sentantes politicos oposicionistas a0 Governo Lula, que apresentaram argu-
mentos que defendiam que a Lei viria a instaurar a centralizagao dos poderes
nas maos da Unido, retirando dos estados sua importincia na coordenagio
federativa.

Diante do impasse para votagao da matéria, o resultado foi o arquiva-
mento do Projeto de Lei n°. 3.884/2004 e o aproveitamento de conceitos
principais do Projeto de Lei n°. 1.071/1999, de autoria do deputado federal
Rafael Guerra (PSDB), pois em tramitagdo no Senado a época, originou-se
assim a Lei n°. 11.107/2005, promulgada em abril de 2005 e que “dispoe
sobre normas gerais de contratago de consédrcios publicos e d4 outras provi-
déncias” (Brasil, 2005).

De acordo com a lei, os objetivos dos consércios publicos serdo determi-
nados de acordo com os pardmetros dos entes da Federa¢io que compdem o
consoércio e os pardmetros legais da Constitui¢ao, o que garante flexibilidade
na defini¢ao dos objetivos. Tendo em vista o grande volume de politicas
publicas necessdrias ao atendimento das demandas regionais, os objetivos dos
consércios publicos nao necessariamente precisam ser dnicos e nem tratarem
especificamente de determinada politica publica. Os projetos a ele vinculados
podem assumir formatos diversos, de acordo com as necessidades de cada
consorciado. Isso equivale a dizer que o Conséreio X, por exemplo, que tiver
como objetivo o desenvolvimento regional podera estabelecer convénios de
cooperagdo em diversas dreas — cada um com entes federativos distintos, mas
que integram o consércio — ou entao um mesmo ente federativo poderd inte-
grar diversos consércios, pactuando objetivos diferentes com cada um deles.

Quanto 2 constitui¢ao dos consdrcios publicos, a Lei n°. 11.107/2005
prevé a preparagdo e aprovagio de um protocolo de intengdes como pressu-
posto bésico e imprescindivel para sua ocorréncia, que incluird as cldusulas
norteadoras do funcionamento do consércio: desde a denominagio, obje-
tivos, drea de atuagdo, personalidade juridica, até os critérios para a determi-
na¢do dos valores de tarifas, quando for o caso. O protocolo de intengoes,
assinado por todos os membros consorciados, antecede a aprovacio da parti-
cipagao do ente em sua respectiva Casa Legislativa, que ratificar o protocolo
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de intengbes. Apds sua ratificagio, o protocolo deverd ser publicado na
imprensa oficial local, e uma Assembleia constituida pelos chefes do Poder
Executivo ¢ convocada para a elaboragio e aprovagio do Estatuto do novo
arranjo, que em seguida deverd ser registrado nos érgaos competentes.

No que se refere a drea de atuagao dos consodrcios, a Lei n°. 11.107 con-
sidera que, independentemente de a Unido integrar consércios, a drea total
corresponde 2 soma dos territérios: dos municipios, quando formado
somente por municipios ou por um estado e municipios pertencentes a esse
estado; dos estados ou dos estados e do Distrito Federal: quando formado por
mais de um estado ou por um ou mais estados e o Distrito Federal; ou dos
municipios e do Distrito Federal: quando constituido por municipios e o Dis-
trito Federal. Essa multiplicidade de formatos possiveis significou para os
entes da Federagdo algumas possibilidades, dentre elas constituirem consér-
cios entre municipios nao limitrofes, ou, ainda, pertencentes a diferentes
estados da Federagao. Nessa direcdo, a lei tornou visivel a importancia do
atendimento as particularidades politicas, territoriais ¢ demandas de cada
municipio. Isso porque, mesmo sendo mais comum a constituigao de arranjos
entre municipios limitrofes, podem existir casos de desinteresse politico entre
municipios vizinhos, voca¢oes produtivas comuns entre municipios de
estados distintos, ou até mesmo dificuldades na prestagao de servigos publicos
compartilhadas entre entes que podem estar em regides distintas. Nesses
casos, ¢ em outros, a flexibilidade desses formatos sugere o cuidado em relagio
a preserva¢ao da autonomia dos municipios e a importincia do redesenho ter-
ritorial na gestdo administrativa quando operados por um consércio publico.

Quanto a sustentabilidade financeira dos consércios, a lei contemplou
uma das fragilidades mais evidenciadas pelos consércios em curso: a inadim-
pléncia comum dos membros consorciados em relagao & manutencao das ati-
vidades dos consércios, dado que o pagamento das contribuices mensais —
via quotas-parte — era frequentemente desonrado. Dessa fragilidade impli-
cavam algumas dificuldades no campo da gestdo: incapacidade de oferecer
contrapartidas no caso de recebimento de investimentos externos; dificuldade
no planejamento de a¢bes de médio e curto prazo; instabilidade e inseguranga
dos membros consorciados em relagio 4 permanéncia das atividades em
desenvolvimento; assim como o cumprimento das obrigagbes financeiras
assumidas, como aluguel de sede, contratagao de funciondrios, elaboragao de
materiais de divulgacio, taxas administrativas, entre outros. O instrumento
da lei que procurou resolver tais dificuldades denomina-se “contrato de
rateio”, documento exclusivo para a discriminagao dos recursos e contribui-

——



KA Cad 2011.4 12.04.12 16:20 Page 131 j\%

¢oes financeiras ao consércio — incluida a cessio de bens e servidores publicos
dos membros e as contribui¢bes em bens e direitos quando resultado da
gestdo associada de servicos publicos, que a cada exercicio financeiro ¢ for-
malizado respeitando-se os valores discriminados pelas dotagdes orcamenté-
rias aprovadas a cada exercicio pelos membros consorciados.

No que tange a fiscalizagdo, de acordo com a Lei os consércios puiblicos
sujeitam-se as diligéncias do Tribunal de Contas em suas atividades contabeis,
operacionais e patrimoniais, assim como na execug¢ao de suas receitas e des-
pesas. Vale destacar que a Lei ndo gerou, para as entidades anteriormente
constituidas, a obrigatoriedade de adotarem uma nova personalidade juridica
de direito publico. Mas mesmo nos casos de manutengio da personalidade de
direito privado (consércio publico de direito privado), deve respeitar todas as
normas do direito publico que regem os consdrcios constituidos apds a Lei.
Dessa maneira, estaro sujeitos a mesma fiscalizagao dos Tribunais de Contas
que os demais.

No que se refere as modalidades de licitagio a Lei incluiu algumas espe-
cificidades, como a ampliagao dos valores licitatérios (dobro dos valores para
cartas-convite, tomadas de prego e concorréncia, quando se tratarem de con-
sércios formados por até trés entes da federagio e o triplo dos valores quando
formados por mais de trés entes da federagao) e a possibilidade de execugao
de licitagdes compartilhadas, acompanhadas da contratagao pelos entes con-
sorciados.

Observa-se que a Lei n°. 11.107/2005, ao propor algumas inovagoes,
como a possibilidade de se constituirem consércios entre os trés entes da fede-
ragdo, pretendeu atender as demandas preconizadas pela concep¢io do fede-
ralismo cooperativo na tentativa de aperfeicoar o formato do federalismo bra-
sileiro. A possibilidade de se constituirem arranjos de cooperagio também
entre niveis distintos possibilitou maior coordenagio das politicas publicas,
compartilhando responsabilidades de acordo com as competéncias de cada
ente, de modo mais flexivel e dinimico.

A APLICABILIDADE DA LEI NO ESTADO DE SAO PAULO:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS

om o advento da Lei n°. 11.107/2005 e sua regulamentagao por meio do

Decreto n°. 6.017/2007, houve a tentativa de atender a auséncia da legi-
timidade dos consércios constituidos, apresentando-se uma série de novi-
dades que conferiu-lhes uma série de vantagens.

——
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Segundo atores que participaram da formulagao da lei, essa nova regula-
menta¢ao permitiria o aprimoramento do federalismo cooperativo, idealizado
com a Constitui¢ao de 1988, mas nao alcangado diante de uma série de cons-
trangimentos a sua consolidagio: sobreposi¢io de responsabilidades e
auséncia de regras claras a respeito da responsabilidade dos estados; a cultura
da autossuficiéncia aliada a4 autonomia dos entes federados; o desequilibrio
oriundo das dificuldades orcamentdrias; e também as disparidades econé-
micas (Trevas, 2007; Losada, 2008).

De acordo com tais autores, permitiu-se corrigir as imperfeigoes desse
modelo oferecendo-se principalmente aos municipios, de modo legitimo,
constitucional e judicial, um arcabougo legal para a cooperagio intermuni-
cipal ou interfederativa.

Na realidade, a Lei criou um instrumento especifico para a cooperagio e
ampliou as possibilidades de atuagao dos consércios na execugio de politicas
publicas. Os consércios publicos passam, assim, a ser compreendidos como
instrumentos de coopera¢do horizontal (municipio — municipio ou estado —
estado), como também de cooperagio vertical (estado-municipio, Unido-
estados, Unido-estados-municipios), constituidos de maneira voluntdria e
cooperativa. Além disso, revestidos de personalidade de direito publico
passam a ser integrantes da administracdo indireta, que corresponde ao
mesmo escopo de direito das autarquias.

Apesar de tais intengdes, o panorama da adaptagio dos consdrcios inter-
municipais a figura juridica de consércio publico de direito publico no estado
de Sao Paulo atesta, até aqui, que tais avangos nao tém sido suficientes para a
repactuacio dos entes federativos na dire¢ao do novo formato juridico ampa-
rado pela nova lei.

Com base no levantamento das experiéncias de consércios intermunici-
pais em funcionamento no estado de Sao Paulo, realizado pelo Centro de
Estudos em Administragio Municipal (CEPAM), constatou-se o volume de
105 consércios em funcionamento neste estado (CEPAM, 2010). A partir
desse volume de experiéncias ¢ de uma pesquisa preliminar divulgada pelo
mesmo 6rgao de pesquisa, Strelec (2011) realizou um levantamento comple-
mentar com o objetivo de identificar o percentual de consércios que se adap-
taram ou ndo 2 Lei e as possiveis dificuldades no processo de adaptacio.

Quanto aos consércios que se adaptaram a Lei ou que se constituiram
como consérecio publico de direito publico, apds a regulamentacio da Lei,
observa-se o percentual de 33%, demonstrando que a Lei foi parcialmente
reconhecida e assimilada pelos consércios de modo positivo. No entanto,
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39% dos consércios ndo aderiram ao novo formato institucional. Pode-se
dizer, portanto, que de alguma maneira a Lei nao foi incorporada por um
conjunto expressivo de consércios.

Tendo em vista que o conhecimento do novo marco legal nio ¢ homo-
géneo e que algumas experiéncias podem existir apenas formalmente, o que
dificultou o levantamento dos dados, 28% das experiéncias foram identifi-
cadas como “sem informagio” a respeito de sua adaptagio. Apesar disso, uma
observagao preliminar demonstra forte tendéncia de que essas experiéncias
ndo se adaptaram a Lei de Consércios Publicos. As experiéncias ainda “sem
informagdo” compreendem em sua ampla maioria consércios de infraestru-
tura (59%), vinculados ao Programa Pr6-Estradas. Esse programa, desenvol-
vido em 2000 pelo Governo do estado para induzir a formagio de consér-
cios entre os municipios visando a recuperagio, constru¢ao ou manutengio
de estradas vicinais, apesar de ter apresentando resultados positivos em
termos de volume de experiéncias, vém sofrendo refluxo pelos gestores dos
consorcios.

Alguns motivos para esse quadro foram apontados pelos gestores ligados
aos consércios e 3 Companhia de Desenvolvimento Agricola do Estado de
Sao Paulo (CODASP), empresa responsdvel pelo programa. Segundo os
relatos, a impossibilidade de contratagio de mao de obra terceirizada, os
impedimentos juridicos trazidos pela fiscalizagao do Tribunal de Contas, a
auséncia de reposi¢io das mdquinas e a ndo conversao da mdquina financiada
em patrimdnio sio motivos que justificam a redugdo das experiéncias e que,
para efeito deste trabalho, podem revelar que a adaptagdo tornar-se-4 desne-
cessaria diante da retragdo das atividades. (Bizon, 2011).

Colocando em primeiro plano a nao adaptagao dos consércios em fun-
cionamento, ¢ possivel caracterizar algumas motiva¢oes apresentadas pelos
gestores que justificam o comportamento dessas entidades de resisténcia a Lei.
Essa caracterizagdo, ainda que nio represente todos os consércios que nio se
adaptaram 2 lei no estado de S3o Paulo e no pais, auxilia a compreensao dos
principais motivos relacionados a esse comportamento’:

a) Criagao de outra entidade nos moldes da Lei e manutengio, em paralelo,
do consorciamento atual como associagio civil sem fins econdmicos;
b)  Gestao apenas do Programa Pré-Estradas, sendo desnecessaria a adaptagio;

3 Dados coletados com base em contatos telefonicos e entrevistas realizadas entre os meses
de out. a fev. de 2011 com gestores publicos e técnicos responséveis pelos consércios. Ver:
Strelec (2011).
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c)
d)
e)

f)
g)

h)
i)
j)

k)
)

m)

n)

Desinteresse em prestar servigos publicos;

Entraves administrativos;

Entendimento de que a adaptagio deveria acontecer a partir de uma soli-
citagio dos orgaos fiscalizadores. A nio ocorréncia desta solicitagao
implicou a nao adaptagio.

Inexisténcia de discussao e desconhecimento da Lei;

Inexisténcia de estrutura em funcionamento do consércio. Alguns con-
sércios foram legalmente constituidos, mas nao possuem sede ou
recursos e nio fazem reunioes.

Em fase de dissolugio;

Impossibilidade de incluir a participagio da sociedade civil como
membro na estrutura organizacional do consércio;

Impossibilidade de incluir como membros associados organizagbes da
iniciativa privada;

Divergéncia politica;

Desinteresse em dissolver uma organizagio e rescindir as contratagdes em
andamento para contrata¢iao por meio de processo seletivo;

Impacto dos encargos trabalhistas: assumir a personalidade juridica de
direito publico, apesar de obter isen¢do de impostos federais, amplia os
encargos trabalhistas, entre eles a quota patronal;

Possivel impacto social gerado pela abertura da contratagio de funcioni-
rios de outras regides, em detrimento das vagas ji ocupadas por mora-
dores dos municipios que constituem o consércio intermunicipal;
Contaminagio da prestagio de contas dos demais entes quando um dos
membros participantes apresentar restri¢oes na prestagao de contas.

A variedade de argumentos ora apresentada coloca em evidéncia a mul-

tiplicidade de questdes que perpassam a realidade dos consércios em funcio-

namento, ilustrando as diversas implica¢des que a aplica¢ao da Lei tem sobre

a gestdo desses arranjos em todo o pais.

Essas implicagbes sao sobremaneira resultado de uma trajetéria institu-

cional desses arranjos. Os consércios, constituidos ao longo de 40 anos, arrai-

garam-se pelo pais principalmente sob o formato de associacoes civis, dotados

de flexibilidade para funcionar de acordo com a dinimica local que se lhes

apresentava, e construiram um sistema complexo de regras, simbolos e con-

dutas particular, uma vez que cada consércio desenvolveu o modelo que

melhor atendesse a suas necessidades, ainda que existam consércios de setores

especificos com formatos muito parecidos.
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Ao que tudo indica esses instrumentos que acompanham a lei podem
nao corresponder as necessidades dessas experiéncias. Nesse sentido, a forma-
lidade e as especificidades que a Lei apresenta — ainda que positivas, por pos-
sibilitarem a consolidagdo de pactos mais resistentes a mudangas de gestdo e
divergéncias politicas, bem como a aplicagiao das normas contdbeis e fiscais a
que se submetem as organizagdes publicas — ndo se encaixam a consércios que
adquiriram formatos muito mais flexiveis e sob um aparato juridico voltado
para entidades civis.

Na verdade, o que a Lei apresenta como alternativa para esses consércios
ndo ¢é sua transformacio, mas sim sua dissolucio e a criagio de um novo con-
sércio, a comegar pelos documentos de constituigao dos consércios: o que a
Lei determina ¢ muito mais especifico que o simplificado estatuto que até
entdo regia essas entidades.

Esse cendrio de adaptagio, apesar de pouco explorado pelas pesquisas de
cunho académico, foram objeto de interpretagio de Machado (2009) que, a
partir de um ensaio hipotético, identificou quatro possiveis cendrios para o
quadro institucional dos consércios publicos apds a regulamentagao da Lei de
Consorcios (eliminagdo de consércios, standy by, consércios de cima para
baixo, sucesso da lei). Diante das expectativas reveladas pelo autor, é possivel
observar que o cendrio de stand-by ainda é o que mais se aproxima da reali-
dade atual dos consércios no estado de Sao Paulo. De acordo com Machado,
esse cendrio seria marcado pela coexisténcia dos dois modelos de consércios.
O primeiro grupo — consércios fora da sistemdtica da Lei — funcionaria com
suas estruturas mais flexiveis e menor exigéncia de cumprimento de normas e
o segundo grupo — consércios publicos de direito publico — faria a adaptagio
para a nova figura juridica para a concessio dos beneficios oferecidos por
incentivos seletivos. Portanto, entre as vantagens e desvantagens que a Lei
apresenta, as Ultimas parecem prevalecer para o primeiro grupo. Se entre as
vantagens reside a possibilidade de obter mais recursos, maior garantia de
cumprimento dos compromissos financeiros e a possibilidade de se prestarem
servigos publicos que antes eram prerrogativas apenas dos 6rgaos publicos, nas
desvantagens residem os custos para essa modificagao.

Os custos de transagdo para a modificagio residem em diversos espagos
de decisao dos consércios. Repactuar vontades, interesses e competéncias por
meio do protocolo de intengdes nem sempre é um processo répido. O envol-
vimento das Cimaras Legislativas potencializa os desafios no periodo de apro-
vagdo de sua constitui¢do. A necessidade de realizagao de concursos publicos
¢ um fator relevante na medida em que a cessao de funciondrios e os cargos
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por indicagio politica sao historicamente mais utilizados, gerando tensoes. As
mudangas administrativas — prestagao de contas, alteracao no recolhimento
de impostos e dotagio or¢amentdria — também se constituem como questdes
que alteram a dinimica desses arranjos; daf também sua dificuldade.

CONSIDERACOES FINAIS

a0 se pode afirmar peremptoriamente que os consércios no estado de Sao

Paulo tém encontrado dificuldade para se adaptar a Lei 11.107/2005.
Tampouco ¢ possivel afirmar que os consércios tém apresentado resisténcia a
Lei, na medida em que nao se colocam como defensores da ndo adaptacio. O
que se evidencia € a existéncia de um processo de negagio deliberada, mas no
propriamente a Lei e ao que esta pretende proporcionar aos entes constitu-
tivos da federagao. Tal negagao advém aparentemente da escolba deliberada em
ndo se adaptar. Ainda que dotados de conhecimento relativamente limitado a
respeito do contetido da lei, 39% dos consércios ainda nio se adaptaram e,
entre os que decidiram pela permanéncia do formato juridico de associagao
civil, o fazem com base no roteiro institucional que nio reconhece que os
custos da adaptagio sao demasiado elevados. A prépria interpretagio desse
fendmeno necessita de maior maturagao devido ao pouco tempo de existéncia
da Lei e da complexidade do processo de consorciamento no Brasil.

De toda forma, conquanto a Lei tenha procurado resolver o problema da
fragilidade juridica dos consércios intermunicipais, criou um grupo de con-
sércios ainda mais & margem dos dispositivos institucionais, na medida em
que agora estardo fora da sistemdtica de uma lei. Além disso, colocou em
xeque uma série de experiéncias que, se antes eram deslegitimadas pela
auséncia de legislagao especifica, a partir desse marco legal ficarao sem legali-
dade por nio se enquadrarem nos moldes da nova legislacio.

E importante ressaltar que essas reflexdes se baseiam na andlise de um
processo ainda em aberto. Um conjunto de agdes e esforcos efetivados pelo
Governo Federal e por instituigdes de pesquisa e avaliagao tém buscado com-
preender esse processo de incorporagao da lei na agenda dos diversos niveis da
federagdo, além de identificar experiéncias exitosas de acompanhamento do
processo de consorciamento no Brasil, caso do Observatério de Consércios
Puablicos e do Federalismo.

Apesar dessas limitagoes, a Lei de Consércios é nao apenas uma inovagio
legislativa. Ainda que parte dos consércios constituidos anteriormente nio a
reconhe¢am como vantajosa para a manuteng¢ao de suas atividades, a Lei de
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Consorcios Publicos abriu um precedente na histéria dos consércios inter-
municipais, como sio comumente conhecidos, e na organizagao do Estado
brasileiro ao institucionalizar relagoes historicamente informais e, mais ainda,
a0 reconhecé-los como parte do federalismo brasileiro. Nesse sentido, torna-
se necessirio observar nao somente as mudancas da atuacio do Estado, mas
identificar de que maneira elas tém possibilitado maior equilibrio entre as
esferas de governo, promovendo a coordenacio administrativa e conferindo
maior eficdcia e eficiéncia a atuacio do federalismo e sua aplicagio a realidade
brasileira.

Nessa direcio, a Lei dos Consércios Publicos abre novas possibilidades
para tornar-se cada vez mais um instrumento estratégico 3 promogao do
desenvolvimento econémico e social no Brasil, a partir do aprimoramento das
experiéncias de consdrcios publicos que passam a assumir servigos essencial-
mente puiblicos, como transportes, saneamento bdsico, satde, entre outros de
igual importancia. No entanto, se no plano juridico a figura dos consércios
publicos recebeu incentivos para o aprimoramento de suas experiéncias, no
campo politico/institucional e administrativo ainda padece de lacunas para a
ampliac¢io de resultados e do volume de institutos semelhantes.

Se a lei consolida o papel dos consércios publicos na gestao de politicas
publicas, incentivando a formagao e o aprimoramento de consércios, também
pode apresentar desincentivos, na medida em que enrijece os mecanismos de
fiscalizacdo antes tratados como flexiveis, pois informais, para a superagio dos
problemas.

Trata-se, portanto, de um processo complexo, com idas e vindas, mas que
aponta — mesmo que no longo prazo — para a superacio da predacio federa-
tiva para sua cooperagio. Nesse aspecto, deve-se considerar que, mesmo em
se tratando de uma anélise circunscrita ao estado de Sao Paulo ¢ possivel tecer
consideragdes que expressam os problemas do consorciamento no pais como
um todo por meio de duas ordens de andlise. A primeira refere-se a trajetdria
dos consércios — guardadas as particularidades regionais, politicas e outras —
ser semelhante em todo o pais, isto ¢, a inexisténcia de institucionalidade e de
uma lei especifica levou 2 criagao de arranjos informais das mais variadas
ordens; a segunda ordem refere-se ao cardter extraconstitucional historica-
mente vigente, dado que aos entes federativos cabia cuidar exclusivamente de
seus problemas, levando uma vez mais 4 pactua¢ao informal.

A aludida predagdo federativa, expressa — nunca ¢ demais ressaltar — na
“guerra fiscal” como a¢do sintese da auséncia de incentivos de cooperagio e de
coordenagio foi, paradoxalmente, acompanhada pela associagio consorciada
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de municipios que sentiram, por motivagoes diversas, a necessidade de coo-
perar. Daf ser alvissareira a Lei dos Consércios, pois legaliza, legitima e insti-
tucionaliza formas de cooperagio e de coordena¢do, em contraste tanto 2
auséncia de incentivos legais como 2 légica do “cada um por si”.

Dada essa constatago histérica, pode-se dizer que tanto as dificuldades
de adaptagao como de resisténcia dos municipios paulistas a Lei e ao processo
de institucionalizagdo expressam a importincia da memdria da informalidade
e dos arranjos nascidos de conjunturas autdnomas em relagao aos poderes
estaduais e federal. Fazem parte, portanto, da trajetéria da constitui¢ao dos
consorcios.

Por outro lado, cabe a indagacao, para futuras pesquisas, acerca do pro-
cesso de elaboragio da Lei, isto ¢, até que ponto os féruns de representagio de
todos os consorciados foram devidamente ativados.

Por fim, pode-se dizer que, para além dos problemas tanto do processo
de constru¢do da Lei como da Lei em si, trata-se de um instrumento que pode
— a0 longo do tempo e com possiveis adequagdes — permitir que os problemas
intermunicipais sejam enfrentados por aqueles que os sofrem e que, em con-
junto, podem resolvé-los!
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